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SAMENVATTENDE CONCLUSIE 
Aan de RMNO is gevraagd om een advies uit te brengen aan het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat, dat ingaat op het bestuurlijk vermogen rond 
watervraagstukken als onderdeel van gebiedsontwikkeling. In welke mate zijn de 
betrokken actoren in staat oplossingen voor watervraagstukken te realiseren? Hoe kan 
dit vermogen vergroot worden? Onze conclusie, aan de hand van een steekproef van 
zeven gebieden die we hebben onderzocht, is dat het bestuurlijk vermogen lijkt toe te 
nemen, maar de complexiteit van de vraagstukken ook. Er is een cumulatie van 
maatschappelijke wensen in gebieden, en het proces van integratie of synchronisatie 
van de doelen van verschillende gebiedspartijen wordt lastiger. De watergovernance 
is aangeland in een fase waar met name expliciet aandacht nodig is voor de manier 
waarop de communicatie en interactie tussen het nationaal waterbeleid en regionaal 
ruimtelijk beleid is vormgegeven.  
In de cases die we onderzocht hebben, landelijke gebieden, was er weinig sprake van 
krachtige private actoren die door hun investeringen een sturende rol kunnen spelen. 
De betreffende actoren zijn in deze cases daarom vooral (decentrale) overheden. 
Provincies en /of waterschappen hebben meestal de initiërende en trekkende rol. 
Decentrale rijksdiensten die (bijvoorbeeld) het nationale waterbeleid of 
watergerelateerd natuurbeleid uitvoeren kunnen soms grote impact hebben op 
gebiedsontwikkeling. Hetzelfde geldt voor financiële regelingen van het rijk. 
Stagnatie treedt vaak toch nog op doordat oplossingen niet aangenaam zijn, en 
kennelijk ook nog niet te maken zijn voor een belangrijk deel van de bewoners (of de 
bestuurders vertrouwen daar niet op). De huidige fase is in veel gebieden een 
ambtelijk en bestuurlijk zoekproces in gebiedsconsortia hoe met deze weerstand kan 
worden omgegaan. In situaties waar wel besluitvorming over definitieve oplossingen 
plaatsvindt zijn de oplossingen vooral in de communicatieve sfeer gevonden, 
waardoor complexere en voor meer partijen aanvaardbare oplossingen ontstaan, en 
lijkt de situatie soms bij aanvang al minder complex te zijn geweest.  
Er is een toenemende erkenning dat water op zijn minst een belangrijke meesturende 
component is van de manier waarop we onze ruimte ontwikkelen, en dat dit een 
gedeelde opgave is van de actoren in gebieden. De beleidskern van DG Water, in veel 
gevallen aangesproken op water governance in het algemeen, is weinig direct of via 
andere rijksdiensten manifest aanwezig in de gebieden. Er gaat tamelijk veel energie 
naar het legitimeren van de eigen prioriteiten ten aanzien van gebieden of de 
aandacht daarvoor. Zodra die helder zijn, zoals bij Ruimte voor de Rivier of de relatie 
tussen klimaatverandering en waterveiligheid op lange termijn, is DG Water veelal 
prominent aanwezig in de gremia waar over gebiedsontwikkeling wordt gesproken. 
Voor andere onderwerpen is DG Water indirect in de regio gerepresenteerd en 
worden generieke arrangementen geschapen. Het uiteindelijke probleemoplossend 
  3 
vermogen moet dan primair uit de gebieden zelf komen, terwijl DG Water op afstand 
condities schept. Door de grote complexiteit zijn die afstanden vaak opvallend groot; 
zo is de stroomgebiedgerichte samenwerking tussen waterbeheerders sterk verbeterd, 
maar wordt daar weinig aan gerefereerd door bij integrale gebiedsprojecten 
betrokkenen, waar het waterbelang meestal zijn plek toch moet krijgen. Ook wordt 
weinig verwezen naar de bijdrage van kennisprogramma’s, hoewel die er in sommige 
gevallen zeker is. 
In het algemeen is de ruimtelijke problematiek, met water vooral als belang op de 
lange termijn dienend aan andere belangen zoals natuur, landbouw en wonen, steeds 
complexer geworden. Veel kwaliteitseisen die de maatschappij stelt komen door 
sectoraal beleid samen in regio’s en leveren spanningen op. Het valt ons op dat deze 
spanningen enerzijds leiden tot creatieve zoekprocessen waarbij actoren werkelijk 
proberen samen te werken omdat er niet één specifieke probleemhouder is, en er 
steeds weer andere partijen in beeld komen, en anderzijds dat deze zoekprocessen 
kennelijk vaak nog steeds niet complex genoeg zijn: voorstellen stuiten vaak op 
legitieme bezwaren. Alle actoren lijken twee tegenstrijdige behoeften te voelen. 
Enerzijds voelen ze de behoefte om helder te zijn in waar ze afzonderlijk op 
afgerekend kunnen worden, en daaronder kan logischerwijs niet het resultaat van een 
gezamenlijk zoekproces vallen. Anderzijds voelen ze de behoefte om bij te dragen aan 
die zoekprocessen, en zijn ze ook inhoudelijk aanspreekbaar op de resultaten daarvan, 
omdat die immers in hun domein vallen. Deze tweestrijd lijkt met name te gelden 
voor de actoren die verantwoordelijk zijn voor belangen op lange termijn zoals water 
en daarom meestal moeten meekoppelen met andere ontwikkelingen of belangen. Er 
is behoefte aan een explicite legitimatie, een officiële urgentie (een titel) om middelen 
in te zetten waarmee invloed kan worden verkregen in gebiedsprocessen; omgekeerd 
is het ontbreken daarvan een stimulans om dat niet te doen.  
In deze context denken wij dat bestuurlijk vermogen in water governance op de 
volgende bottlenecks stuit: ten eerste de competentie van individuele 
beleidsmedewerkers en bestuurders om met grote complexiteit om te gaan (loslaten, 
maar niet overlaten, zoals de titel aangeeft), en ten tweede de collectieve competentie 
om op het grensvlak van institutionele actoren structuren (interfaces) te bouwen die 
leiden tot een grotere complexiteit in het zoekproces naar daadwerkelijk 
implementeerbare oplossingen, zonder dat dat zoekproces nog door iemand kan 
worden overzien. Het aandacht geven aan competenties en interfaces, en deze ook in 
elkaar samenhang te bezien, is momenteel de belangrijkste manier om het bestuurlijk 
vermogen nog verder te vergroten. De interfaces kunnen bestaan uit verschillende 
communicatiekanalen of ‘lagen’ die op elkaar kunnen voortbouwen, uit elkaar 
kunnen voortvloeien, en naast elkaar kunnen bestaan: 
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 persoonlijke relaties (zoals ‘bestuurlijke duo’s’), die altijd essentieel zijn en 
waar het uiteindelijk om gaat in complexe governance processen; 
 procedures (zoals de watertoets) of andere instituties (zoals 
financieringsregelingen), waardoor persoonlijke relaties kunnen ontstaan 
omdat men gedwongen wordt expliciet om te gaan met inhoudelijke 
ambiguïteit; 
 organisaties (zoals projectbureaus) die op het grensvlak van institutionele 
organisaties functioneren zonder te marginaliseren in de bestuurlijke aandacht 
en zonder een enkel belang te laten domineren (tenzij dat belang daarvoor 
voldoende legitimiteit en eigen financiering heeft, zoals bij Ruimte voor de 
Rivier en de Zwakke Schakels in de kustverdediging het geval lijkt te zijn).  
Deze interfaces kunnen groeien op het grensvlak van beleidssystemen (tussen rijk en 
specifieke regio’s, tussen ministeries, tussen organisaties in een gebied, misschien ook 
tussen bestuurlijke consortia en burgers) als aan beide zijden de noodzaak daartoe 
wordt gevoeld en de competentie bestaat om te begrijpen hoe interfaces kunnen 
werken als katalysator in een spannend proces en daar ook naar te handelen. Dit is 
ook nodig om te voorkomen dat nieuwe organisaties een doel op zichzelf worden. Ze 
moeten zichzelf voortdurend bewijzen in de ogen van alle deelnemende partijen. 
De mogelijke zichtbare uitkomsten hebben twee extremen: of er ontstaat in het 
proces legitimiteit (voldoende brede steun) voor grote ingrepen en gebiedsconversies, 
of er ontstaat legitimiteit voor kleinere ruimtelijke besluiten en investeringen die 
weliswaar geen onderdeel zijn van een overkoepelend masterplan dat tot totale 
probleemoplossing leidt, maar die wel de kans op probleemoplossing vergroten of 
waarmee vermeden wordt dat de ontwikkelingen in een spoor komen dat toekomstige 
oplossingen uitsluit. Op weg naar deze uitkomsten zijn er tussenresultaten die door 
insiders uitgelegd kunnen worden als stappen in de goede richting. Het is nodig om 
zowel de conceptuele grenzen van het zoekproces te verbreden (alles heeft immers 
met alles te maken), als om de grenzen van het daadwerkelijk besluitvormingsproces 
over investeringen zodanig smal te houden dat enige vorm van, of uitzicht op, 
zichtbare vooruitgang mogelijk is, en ook de relatie tussen die twee te blijven leggen. 
Verbeteringen op deze punten kunnen ook bijdragen aan het ontstaan van nieuwe 
inzichten in het watergovernancesysteem zelf over noodzakelijke aanpassing van de 
hardere instituties. Vooralsnog hebben wij echter geen aanwijzingen dat de primaire 
organisatiestructuur of wettelijke bevoegdheden de belangrijkste beperkende factor 
vormen voor optimale gebiedsontwikkeling. We zien meer in overbruggende structu-
ren in verschillende mate van zwaarte, zoals hierboven is aangegeven. De complexi-
teit van al die structuren wordt dan weer zo groot, dat watergovernance als geheel 
moeilijk nog centraal te sturen is. De structuren moeten ontstaan vanuit de samen-
werkende organisaties. Een actor zoals DG Water kan wel weer eigen ‘hulpstructuren’ 
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starten zoals systeemgebieden (kust, wadden, delta, Ijsselmeer, rivieren) en actoren 
uitnodigen zich daarbij aan te sluiten. Geldstromen van het rijk gericht op regio’s zijn 
soms een katalysator voor gebiedsprocessen en kunnen daarbij ook aansluiten. Cen-
trale actoren kunnen in hun communicatie met de regio’s ook een frontoffi-
ce/backoffice oplossing voorstaan. Boven is al aangegeven dat iedere afbakening en 
ordening ook zijn eigen ambiguïteit oplevert, en dat een optimale afbakening een 
voortdurend zoekproces is. Het feit dat er verbindende structuren ontstaan is hoopge-
vend, en hun merites moeten steeds afzonderlijk worden beoordeeld. Dat beoordelen, 
dat primair door de betrokken zelf kan worden gedaan wellicht met steun van een 
partij met verantwoordelijkheid voor het watergovernancesysteem, valt buiten de 
mogelijkheden van dit onderzoek. Een aandachtspunt is dat de recent sectoraal suc-
cesvolle stroomgebiedsgerichte samenwerking tussen waterbeheerders weinig wordt 
genoemd als relevante factor in gebiedsontwikkeling. Het is mogelijk dat de afstem-
ming tussen waterbeerders onzichtbaar doorwerkt in integrale gebiedsprocessen, 
maar het is ook mogelijk dat de waterbeheerders zich vooralsnog primair richten op 
sectorale oplossingen. Dat laatste lijkt echter niet aan te sluiten bij nationaal geuite 
wensen van watertransities. Er is behoefte aan een taal en een proces waarmee het 
veld zelf kan vaststellen op welke barrieres dit stuit.  
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1. Water Governance in gebiedsontwikkeling 
 
1.1 Doel en vraagstelling 
Aan de RMNO is gevraagd om een advies uit te brengen aan het Ministerie van 
Verkeer & Waterstaat, dat ingaat op het bestuurlijk vermogen rond 
watervraagstukken als onderdeel van gebiedsontwikkeling.  
Dit rapport is een agenderende studie naar water governance in Nederland, met een 
focus op het (al dan niet te versterken) bestuurlijk vermogen in de relatie tussen rijk 
en regio’s. De centrale vraag in dit rapport is: hoe worden nationale ambities ten 
aanzien van wateropgaven in regionale gebiedsprocessen vormgegeven en welke 
vormen van bestuurlijk vermogen zijn nodig om te komen tot bevredigende 
resultaten? De kernveronderstelling is dat het bestuurlijk vermogen ontstaat door 
verbindingen (samenwerking en beïnvloeding) tussen het nationale beleidsysteem, 
regionale beleidssystemen en kennissystemen, en door verbindingen binnen ieder van 
deze drie domeinen. Het ontstaan, ontwikkelen of verdwijnen van bestuurlijk 
vermogen kan goed worden begrepen door in concrete gevallen te onderzoeken hoe 
deze verbindingen hebben gefunctioneerd en hoe dit heeft geleid tot - al dan niet 
succesvol - water governance. Het doel van dit rapport is het agenderen van 
knelpunten in water governance in gebiedsontwikkeling, met name waar het de 
wisselwerking tussen het nationale en het regionale niveau betreft, en van kansrijke 
oplossingsrichtingen. De focus ligt daarbij op het functioneren van de verschillende 
deelsystemen (kennis, nationaal en regionaal beleid) en het functioneren van de 
interfaces tussen die deelsystemen.  
 
1.2 Wat is ‘water governance?’ 
Het begrip ‘governance’ is breed en er zijn veel verschillende definities in gebruik (zie 
bijvoorbeeld Blatter, 2007). Wij vatten water governance op als het tot stand brengen 
van waterprojecten door middel van min of meer gelijkwaardige interacties tussen 
nationale, regionale en lokale overheden, maatschappelijke actoren en de private 
sector. Het systeem van water governance is dan ook in meest algemene zin op te 
vatten als het samenstel van actoren dat invloed uitoefent op de vormgeving van 
waterbeleid. Meer specifiek kunnen subsystemen van water governance 
onderscheiden worden op regionaal niveau (zoals stroomgebieden) en rond concrete 
projecten van bijvoorbeeld gebiedsontwikkeling. Deze systemen zijn niet vaststaand, 
maar veranderen door de tijd heen van vorm, zijn onderdeel van grotere systemen en 
bestaan op hun beurt uit deelsystemen. Deze deelsystemen zijn enerzijds van elkaar 
gescheiden maar anderzijds wel onderling afhankelijk.  
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Het belangrijkste kenmerk van governance is het ontbreken van een allesbeheersende 
topdown structuur waarbij een centrale actor aan andere actoren haar wil oplegt. 
Hoewel dit betekent dat er veel ruimte is om concrete en innovatieve initiatieven op 
tal van plekken in de samenleving te ontwikkelen, betekent het ook dat actoren ter 
plekke gezamenlijk hun weg moeten vinden om een bepaald probleem aan te pakken. 
Het begrip ‘governance capacity’ duidt op het vermogen van actoren in het 
governance systeem om gezamenlijk tot legitieme en effectieve collectieve actie te 
komen. Het gaat hier dus om zowel het probleemoplossend vermogen (effectiviteit) 
als om het verbindend vermogen (legitimiteit) in governance netwerken. Governance 
capacity zit besloten in actoren, zoals ook uit deze studie blijkt, maar hangt 
tegelijkertijd ook af van de verbindingen tussen verschillende deelsystemen die 
gezamenlijke actie moeten ontplooien. Deze verbindingen duiden we aan met 
‘interfaces’. Deze interfaces zijn sociale, procedurele, organisatorische en 
institutionele verbindingen die de onderlinge uitwisseling, afstemming en 
samenwerking tussen subsystemen faciliteren. Deze interfaces zijn van groot belang 
voor de governance capacity van het water governance systeem. In deze studie stellen 
wij de interfaces tussen rijk en regio centraal omdat wij veronderstellen dat deze het 
meeste kunnen bijdragen aan het realiseren van rijksambities in regionale 
gebiedsontwikkeling.  
 
1.3 Wat was onze werkwijze?  
Discussies over governance en governance capacity vertonen vaak een hoog 
abstractieniveau waarin feitelijk niet concreet wordt ingegaan op datgene wat er in de 
dagelijkse praktijk van water governance gebeurt. Om deze valkuil te vermijden 
hebben we een aantal concrete cases onderzocht om daarop onze analyse te baseren:  
 Raamplan Krimpenerwaard 
 Alternatieve gebiedsinrichting Gouwe Wiericke 
 Herinrichting Perkpolder 
 Gebiedsconversie Groot-Mijdrecht Noord 
 Peilbesluit Rondom het Veerse Meer 
 Het Oude Diep 
 Hunzeproject 
Voor alle cases geldt dat het gebiedsbrede herontwikkeling betreft met een 
belangrijke rol voor een specifieke wateropgave. De relatie met water is op vele 
manieren aanwezig, bijvoorbeeld met wonen en werken (wateroverlast), landbouw 
(peilbeheer en kwel), natuur (verdroging en verontreiniging), en recreatie 
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(watersport). De partijen in deze gebieden onderkennen dat gebiedsontwikkeling 
betekent dat meerdere elementen, bijvoorbeeld water, landbouw en natuur, in relatie 
tot elkaar ontwikkeld moeten worden. De cases laten dan ook zien dat de 
betrokkenen zich inzetten voor een echte herontwikkeling en functieverandering van 
de gebieden. De cases geven geen representatief beeld van water governance in 
Nederland maar laten een brede variëteit van governancepatronen zien waardoor een 
rijk beeld ontstaat van de water governance praktijk.  
Voor elke casus hebben we onderzocht wat het project inhoudt en hoe de inhoud van 
het project door de tijd heen veranderde, wie het initiatief nam tot het project en 
welke partijen zich voor het project inzetten, welke rol rijksprogramma’s, geld en 
vigerend of nieuw beleid speelden en hoe de relaties in het governance systeem zich 
ontwikkelden. Data werden verzameld via interviews met betrokkenen, ronde-
tafelgesprekken en documentenonderzoek.  
Onze eerste impressies zijn vastgelegd in een voorstudie (november 2007). Op basis 
van de voorstudie en de aanwijzingen van de RMNO-reflectiecommissie hebben we 
ons onderzoek verder aangescherpt. Het tussenrapport (juni 2008) presenteerde onze 
eerste versie van de uitkomsten van het onderzoek. De RMNO-reflectiecommissie 
heeft deze versie opnieuw becommentarieerd. Dit concept-hoofdrapport bevat de 
definitieve bevindingen van dit onderzoek en een agenda voor de toekomst. 
 
1.4 Wat zijn de conclusies?  
In deze paragraaf presenteren we onze conclusies. Allereerst volgt een kort overzicht 
van de belangrijkste kenmerken van alle projecten die we onderzocht hebben. We 
laten zien hoe het komt dat er beweging of stagnatie is in de cases die we onderzocht 
hebben, op welke wijze voortgang geboekt wordt. Daarvoor bespreken we een aantal 
belangrijke elementen van de bestudeerde processen: de initiatie van het proces, de 
voortgang van het proces en de condities die projecten mogelijk maken en verder 
helpen. Daarna volgen onze hoofdconclusies als het gaat om de werking van het 
governance systeem zoals wij dat hebben aangetroffen. Daarbij gaan we in op de 
governance op het nationale of rijksniveau, de governance van de interface tussen rijk 
en regio en de governance op regioniveau. We staan meer in het bijzonder stil bij de 
verschillende verschijningsvormen die de interfaces tussen rijk en regio kunnen 
hebben en volgens ons zouden moeten hebben om de governance capacity in het 
waterbeheer te vergroten. Tot slot formuleren we een aantal agenderende 
hypothesen. In het tweede deel van het rapport volgt een uitgebreid overzicht van 
alle cases.  
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1.4.2 Processen van gebiedsontwikkeling 
Wie neemt het initiatief en wie leidt? 
Voor alle onderzochte gebiedsprocessen geldt dat het initiatief voor het plan komt 
van regionale partijen. In alle gevallen is een belangrijke rol weggelegd voor de 
provincies, hetzij in een initiërende rol, hetzij in een begeleidende rol. Hoewel de 
provincies een belangrijke rol spelen betekent dit niet dat zij de centrale of dominante 
partij zijn in de projecten. In alle gevallen wordt geopereerd in consortia die 
wisselend van samenstelling zijn zoals provincie en gemeentes (Hunzeproject) of 
provincie en waterschap (Gouwe Wiericke). Andere combinaties zijn ook 
waargenomen. De consortia zijn redelijk stabiel, maar met het toe- en uittreden van 
partijen kunnen veranderingen door de tijd heen optreden. Soms wordt dat bewust 
gestuurd (bijvoorbeeld omdat het project in een andere fase terechtkomt), soms is dat 
een onbedoeld effect van beslissingen waardoor partijen afhaken. Hoewel de 
consortia eenmalig zijn en zijn toegesneden op het specifieke project is het wel zo dat 
veel partijen elkaar al kennen uit andere projecten en ook al eerder hebben 
samengewerkt. Waar overheden van nature sturen op kleine, overzichtelijke 
consortia, leert onze waarneming dat brede, gevarieerde consortia uiteindelijk meer 
governance capacity kunnen mobiliseren.  
De organisatie van de projecten varieert. Veelal ter plekke ontworpen of ontstane 
organisatievormen prevaleren. Het is een indicatie dat er voor elke specifieke situatie 
een aparte aanpak wordt gekozen en dat actoren gaandeweg ontdekken welke 
procesaanpak in hun specifieke geval gaat werken. Het zoekende karakter leidt er 
soms ook toe dat partijen geen helder beeld hebben hoe het project verder 
ontwikkeld moet worden en dat er wordt geëxperimenteerd met arrangementen. Dat 
kost veel tijd en vaak ook veel energie. Dan ontstaat de idee dat de projecten last 
hebben van bestuurlijke drukte. Door sommigen wordt de onzekerheid die hiermee 
gepaard gaat als vervelend ervaren. Het lijkt er echter op dat het onvermijdelijk is dat 
elk project een eigen aanpak vergt vanwege de lokale karakteristieken en dynamiek. 
De kans op stagnatie is groot omdat een grote groep wederzijds afhankelijke actoren 
met een eigen agenda slechts moeizaam tot gezamenlijke investeringen en 
beslissingen komt. Deze actoren moeten niet alleen onderling tot overeenstemming 
komen, ze moeten ook overeenstemming vinden binnen hun eigen organisatie, en 
ook in hun bestuur en achterban. Dit creëert een amalgaam aan wensen en verlangens 
die vaak zeer moeilijk met elkaar te verenigen zijn.  
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Het organiseren van gebiedsontwikkeling blijkt dus vaak een proces van uitproberen. 
Omdat elke casus specifiek is, bepalen lokale condities hoe het proces er in de loop 
der tijd uit gaan zien. Niettemin is het organiseren van dergelijke processen niet iets 
dat vanzelf gebeurt. Het topdown door overheden organiseren van processen blijkt 
veel vaker voor te komen dan bottom-up processen die op basis van maatschappelijk 
initiatief op de agenda komen; het Oude Diep is de enige casus waar echt sprake is 
van een bottom-up benadering. .We constateren dat deze voorkeur voor topdown 
benaderingen geen duidelijke negatieve consequenties heeft voor het verloop van 
projecten. Het is ook goed mogelijk dat het deel van ‘bottom-up’ partijen dat urgentie 
ervaart bij de projecten, informele initiatieven heeft genomen die hebben bijgedragen 
aan formele gebiedsprojecten. 
Het lijkt er op dat de regionale partijen op eigen initiatief en met eigen inventiviteit 
goed in staat zijn de projecten realiseren. Veel respondenten ervaren niet dat 
rijkspartijen als zodanig vertegenwoordigd zijn in de projecten. Daarbij is het 
opvallend dat twee regionale afdelingen van Ministeries, namelijk Rijkswaterstaat 
(Ministerie van Verkeer en Waterstaat) en de Dienst Landelijke Gebieden (Ministerie 
van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit) door regionale partijen worden gezien 
als regionale partijen en niet als verlengstukken van de desbetreffende Ministeries. 
Rijkswaterstaat en Dienst Landelijke Gebieden voelen zich ook relatief autonoom in 
hun werk ten opzichte van hun bestuurders en zien zichzelf ook veeleer als één van 
de regionale partijen. (We zullen later zien dat dit spanningen tussen deze 
organisaties en ‘Den Haag’ kan opleveren.) 
Er kan dus worden geconcludeerd dat de oorsprong en aanpak sterk varieert van geval 
tot geval en dat ze worden vormgegeven door gelegenheidsconsortia waarbij het rijk 
geen belangrijke rol speelt als initiatiefnemer of regisseur in gebiedsprocessen. RWS 
en DLG worden in processen van gebiedsontwikkeling veelal als regionale partijen 
gezien.  
Wanneer ontstaan mogelijkheden voor gebiedsontwikkeling? 
De (soms impliciete) ambitie van gebiedsontwikkeling in de cases van dit onderzoek 
is dat er voor moet worden gezorgd dat niet alleen sectorale ontwikkelingen in 
gebieden beter op elkaar afgestemd zijn, maar ook complexe gebiedsconversies 
worden gerealiseerd. ‘Water’ speelt daarbij een belangrijke rol. Daarbij heeft elke 
partij zijn eigen specifieke ambitie, maar veelal onderkent de meerderheid van de 
partijen dat alleen via integrale gebiedsontwikkeling de eigen ambitie binnen bereik 
kan komen. Naast een goede organisatie van het proces is het ook van belang dat er 
startcondities zijn die het project levensvatbaar maken. In het onderzoek valt op dat 
er een aantal verschillende factoren zijn die bepalend lijken te zijn voor verdere 
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ontwikkelmogelijkheden. Deze factoren kunnen worden geclusterd in vier 
categorieën: a) situatiespecifieke dynamiek; b) regionale samenwerking; c) 
gezaghebbende kennis; d) ondersteuning en stimulansen vanuit rijkspartijen.  
a) Situatiespecifieke dynamiek 
Er zijn twee zaken die deze situatiespecifieke dynamiek kenmerken. De eerste is het 
bandwagon effect, de tweede willen we omschrijven als schokeffecten. Bandwagon 
effecten treden op als partijen een kans voorbij zien komen en deze dankbaar 
aangrijpen om hun eigen probleem aan te verbinden en hun eigen ambitie te 
verwezenlijken. We zien de werking hiervan het duidelijkst in Perkpolder waar de 
kans om met behulp van ontpolderingsgelden en innovatiemiddelen van ComCoast 
tot een mooi project te komen wordt aangegrepen om het gebiedsproces te versterken 
en extra swung te geven. Schokeffecten doen zich voor als door onverwachte 
gebeurtenissen de kaarten eensklaps anders komen te liggen, langgekoesterde wensen 
sneuvelen of (onverwachte) ingrepen plotseling urgent worden. Een voorbeeld 
hiervan biedt de casus Gouwe Wiericke waar lange tijd werd ingezet op 
retentiebekkens, totdat onverwacht bleek dat deze bekkens volstrekt onhaalbaar 
waren waardoor het project ingrijpend werd gereorganiseerd. Beide fenomenen zijn 
niet of nauwelijks te sturen, maar zijn wel cruciale factoren om te begrijpen waarom 
gebiedsontwikkeling verloopt zoals het verloopt.  
 
b) Regionale samenwerking  
Zoals eerder gesteld vindt gebiedsontwikkeling plaats middels breed samengestelde 
consortia. Het vergroten van een consortium lijkt in eerste instantie onaantrekkelijk 
vanwege de vergrote drukte en complexiteit maar creëert juist kansen voor 
ongedachte koppelingen. De casus Perkpolder laat zien hoe een breed consortium 
resulteert in een plan dat ‘voor elk wat wils’ biedt en energie genereert die nodig is 
om het ook daadwerkelijk uit te voeren. In andere gevallen ontstaan grote consortia 
doordat de partijen zich bewust zijn van hun onderlinge afhankelijkheid, en ondanks 
de bestuurlijke complexiteit bereid zijn samen op zoek te gaan naar oplossingen. We 
krijgen signalen dat regio’s hier ook steeds beter in worden (naarmate ze er meer 
ruimte voor krijgen) en het symbolisch ‘polderen’ steeds beter beperkt weten te 
houden. Het succes van interorganisatorische samenwerking heeft – paradoxaal 
genoeg – vaak meer te maken met het vermogen om intern de zaken goed te 
organiseren en als één partij daadkrachtig naar buiten te treden, dan met het 
vermogen om over organisatiegrenzen heen elkaar te vinden.  
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Een combinatie van eigenbelang en delen in het collectieve belang is een belangrijke 
factor in het in beweging krijgen van gebiedsontwikkeling. Om consortia samen te 
stellen en om deze consortia ook gaande te houden is het belangrijk dat er voor 
iedereen iets te halen is. Dat betekent enerzijds dat de spreekwoordelijke taart groot 
genoeg moet zijn voor alle partijen, anderzijds dat partijen bereid zijn om niet alleen 
hun eigenbelang na te jagen maar ook bereid zijn om meerwaarde te creëren voor 
anderen. De cases laten zien dat succesvolle combinaties van verschillende ambities 
ook zorgen voor een relatief snelle voortgang in het project. In alle cases in ons 
onderzoek was (een deel van) het grondgebied in handen van particuliere 
grondbezitters zoals boeren. Het verdelen van de taart en het creëren van 
meerwaarde betreft niet alleen de partijen in het consortium maar ook overige 
stakeholders zoals deze boeren. Daar waar dit aspect (in de eerste instantie) wordt 
vergeten treedt onherroepelijk vertraging op, zoals in de cases Het Oude Diep en 
Krimpenerwaard.  
We zien dat partijen die in staat zijn om mee te denken en mee te ontwikkelen met 
andere partijen, zoals de provincie Zeeland en de waterschappen in de cases Rondom 
het Veerse Meer en Perkpolder, er voor zorgen dat de projecten momentum 
ontwikkelen. Als partijen zich heel nadrukkelijk als ‘dominante’ partij gaan profileren 
leidt dit tot verlies aan momentum, zoals in de casus Krimpenerwaard. In Groot 
Mijdrecht Noord lijkt het omgekeerde te gebeuren: een partij (de provincie) krijgt van 
de andere partijen de verantwoordelijkheid om te domineren in de schoenen 
geschoven, met als motto: ‘zij gaan er over’. Hoewel dat formeel zo moge zijn zouden 
andere partijen een deel van de verantwoordelijkheid moreel kunnen claimen bij hun 
eigen achterban, zodat het voor de provincie makkelijker wordt om gevoelige 
beslissingen te nemen en zo tot resultaten te komen. 
 
c) Gezaghebbende kennis 
Gebiedsontwikkeling vraagt om specifieke gebiedskennis. Deze kennis is over het 
algemeen ruim voor handen in de cases (het Oude Diep lijkt een uitzondering), en 
helpt dan ook de projecten verder. Wel bestaat soms de neiging om zoveel te willen 
weten dat projecten vertraging oplopen, waarbij niet zelden nieuwe kennisvragen 
politieke besluitloosheid moeten maskeren. Voorbeelden hiervan zijn het uitrekenen 
van elk mogelijk scenario of bijstelling zoals in de cases Rondom het Veerse Meer en 
Groot Mijdrecht Noord. Het zinvol ontsluiten van bruikbare kennis is overigens lang 
niet altijd zonder problemen, er lijkt niet zelden een overdaad aan kennis aanwezig te 
zijn waarbij het moeilijk is om tot gezaghebbende en transparante afwegingen te 
komen op basis van deze kennis. Hierbij dient opgemerkt te worden dat er weliswaar 
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veel generieke kennis is over zaken als klimaatverandering, natuur en landbouw, 
maar dat deze kennis niet altijd ook op gebiedsniveau beschikbaar is en ontsloten 
wordt. Tegelijkertijd geldt dat veel partijen handelen op basis van (impliciete) kennis 
die aanwezig is in de eigen organisatie maar die vaak niet gezaghebbend is voor 
andere partijen.  
Kennis over procesmanagement en de competentie om die kennis in de praktijk te 
brengen is een ander verhaal. Er lijkt toch wel enige aanleiding om te denken dat 
regionale ambtenaren beter worden in het opereren op het grensvlak van organisaties 
en domeinen en dat zowel provincies als waterschappen (al ligt dat onderscheiden) 
eraan werken hier kennis en kunde over op te bouwen. Daarnaast ontstaat er ook een 
gilde van gebiedsontwikkelaars die dit expliciet als vak hebben en proberen te 
professionaliseren. Deze kunde is cruciaal voor het welslagen van processen. 
Programma’s als Habiforum (Groot Mijdrecht Noord, Gouwe Wiericke) proberen 
deze kunde te mobiliseren en te ontwikkelen.  
d) Ondersteuning en stimulansen vanuit Rijkspartijen 
We gaan hier in op de rijksinvloed in de regio’s die zich laat gelden door generieke 
regels en afspraken (zoals een bestuursakkoord), en afspraken of wederzijdse 
verwachtingen tussen rijkspartijen en partijen in specifieke regio’s. We zullen later 
ingaan op de vraag hoe het Rijk, in overleg met op nationaal georganiseerde regionale 
partijen probeert een geschikt generiek speelveld te creëren voor de regio’s waarin 
ook ruimte is voor specifieke afspraken zonder tot op detail te willen sturen. We gaan 
hierbij voorbij aan algemene bestuursrechtelijke regelingen; die zijn weliswaar 
essentieel maar lijken toch zelden de beperkende factor die tot stagnatie van water 
governanceprocessen in de regio’s leidt. 
In veel cases is het de beschikbaarheid van bovenregionale fondsen die er voor zorgt 
dat het mogelijk is de projecten verder te ontwikkelen. In de casus Perkpolder komt 
bijvoorbeeld duidelijk naar voren dat een vergoeding uit de compensatiegelden voor 
de Westerschelde werkt als smeer- en lokmiddel. Datzelfde geldt ook voor het 
Europese ComCoast programma waarin innovatieve vormen van kustverdediging 
worden ontwikkeld. Ook dat genereert middelen om iets moois te realiseren. Als er 
niet direct fondsen beschikbaar zijn wordt het een stuk moeilijker om de projecten op 
alternatieve wijze te realiseren. Opvallend is dat in een aantal cases de indruk bestaat 
dat er wel geld beschikbaar is maar dat dit moeilijk te verkrijgen is omdat het 
sectoraal ter beschikking wordt gesteld en dus per budget met allerlei specifieke 
randvoorwaarden komt, bijvoorbeeld het geval in de Krimpenerwaard. De 
onzekerheid over de vraag of deze fondsen beschikbaar komen leidt ertoe dat partijen 
afwachtend zijn en geen commitment durven aangaan. Een uitzondering is Groot 
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Mijdrecht Noord, waar het waterschap de financiële bodem legt, en het rijk later 
aansluit. 
Zoals eerder gesteld lijkt het er op dat Rijkspartijen op grote afstand staan van de 
projecten uit ons onderzoek. Niettemin heeft het Rijk wel impact op de bestudeerde 
projecten, bijvoorbeeld door het beschikbaar stellen van fondsen met bepaalde 
randvoorwaarden, zoals in de casus Oude Diep. In andere cases lijken regionale 
partijen niet de durf en daadkracht aan de dag te leggen die nodig is om tot voortgang 
te komen (Groot Mijdrecht Noord). De rijksbemoeienis die in dat specifieke geval 
gestalte krijgt via het programma Randstad Urgent lijkt vooralsnog onvoldoende te 
werken. Dit terwijl een rijksinterventie in de ruimtelijke ordening, al is het maar door 
het uitoefenen van publieke druk, hier de regionale partijen wel een fikse steun zou 
kunnen geven om pijnlijke keuzen te maken.  
De hier genoemde factoren zorgen er voor dat het mogelijk is om 
gebiedsontwikkeling te starten en verder te brengen. Het is niet zo dat het voldoen 
aan al deze factoren automatisch leidt tot een succesvol project of dat een project aan 
al deze voorwaarden moet voldoen om succesvol te worden. Niettemin valt het ons op 
dat in alle projecten deze factoren een belangrijke rol spelen in de voortgang van de 
projecten en de tevredenheid daarover bij de betrokkenen.  
Hoe evolueert de gebiedsontwikkeling door de tijd heen? 
Het valt ons op dat projecten door de tijd heen veranderingen vertonen voor wat 
betreft aanpak en inhoud. Die veranderingen komen door het zoekende karakter van 
de gebiedsontwikkeling en de relatief lange ontwikkelingstijd van projecten. 
Gedurende het project kunnen nieuwe inzichten en ervaringen leiden tot 
veranderingen in de procesaanpak. De inhoud evolueert ook door de tijd heen. De 
meeste projecten zien er aan het einde dan ook heel anders uit dan aan het begin voor 
wat betreft de scope: onderdelen zijn toegevoegd of weggelaten of anders 
vormgegeven dan oorspronkelijk bedoeld. De redenen hiervoor zijn divers: het 
oorspronkelijke plan sloot niet aan bij de wensen van het consortium dat zich 
gaandeweg vormde of stuitte op (maatschappelijke) weerstand waardoor het 
onmogelijk werd tot uitvoering te komen zonder wijzigingen. 
Deze geleidelijke evolutie is belangrijk om te onderkennen. Het stelt grenzen aan de 
mogelijkheid om vooraf duidelijk de kaders van een project te definiëren. Het 
appelleert aan de bereidheid van actoren om deel te durven nemen aan een proces 
waarvan de uitkomst op voorhand niet vast staat. Het stelt hoge eisen aan de 
competenties van zowel bestuurders als ambtenaren: bestuurders moeten enerzijds 
kaders durven formuleren, maar moeten anderzijds daarmee vooral ruimte willen 
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scheppen en moeten bereid zijn ze tussentijds ook bij te stellen als de situatie daar om 
vraagt. Ambtenaren moeten deze ruimte onderkennen en benutten maar ook hun 
bestuurders in het zoekproces meenemen zodat deze niet verrast worden door het 
uiteindelijke resultaat en dan terugdeinzen. Bestuurders die onvoldoende betrokken 
zijn kunnen in de verleiding komen in het partijpolitieke positiespel verwachtingen 
te creëren die op gespannen voet staan met gebiedsprocessen. Ambtenaren zouden 
bestuurders ook kunnen helpen elkaar politiek succes te gunnen; een noodzaak in 
gebiedsconsortia. Dit zijn onderwerpen die opvallend weinig genoemd werden door 
onze respondenten. 
Niet zelden verloopt gebiedsontwikkeling dermate traag dat de situatie verandert ten 
nadele van het realiserend vermogen van partijen. Concreet gaat het er dan om dat a) 
er inmiddels nieuwe beleidsuitgangspunten liggen van hogere overheden; b) het 
onderling vertrouwen of de energie uit het project erodeert; c) nieuwe vragen worden 
gesteld, nieuwe ambities worden ingebracht; d) eerder overeengekomen 
uitgangspunten opnieuw ter discussie worden gesteld; e) partijen ongeduldig worden 
en soms zelfs geheel afhaken. Dit alles betekent dat gebiedsontwikkeling gebaat is bij 
voldoende vaart, of in ieder geval zichtbare voortgang – implementeerbare brokken 
die de kans op realisatie van een complexer plan vergroten. Daarnaast is het van 
belang om ook op weg naar implementatie tijdig momenten te hebben waarop een 
betekenisvolle processtap kan worden beklonken en gevierd.  
 
De implementatie van gebiedsontwikkeling 
Plan- en besluitvorming is een tijdrovende klus in gebiedsontwikkelingsprocessen. 
Maar ook na de besluitvorming is de uitvoering allesbehalve een gelopen race. Heel 
veel hobbels moeten nog genomen worden voordat alle plannen ook daadwerkelijk 
gerealiseerd kunnen worden. Het gaat ook vaak om een aantal samenhangende 
veranderingen van het grondgebruik die niet als losse maatregelen genomen kunnen 
worden. Veel verschillende zaken moeten eerst geregeld zijn voordat de eerste 
zichtbare verandering kan worden uitgevoerd. Plannen krijgen daardoor soms toch 
onbedoeld de eigenschappen van een miniblauwdruk, wat implementatie lastig 
maakt. Immers, de samenhang kan zo overweldigend werken dat het zeer lastig is om 
het begin van de verwarde opeenhoping van opgaven te vinden. Dan ontstaat het 
gevoel dat alles met alles samenhangt en dat er dus nooit ‘zomaar’ kan worden 
begonnen met het verder ontwikkelen van het gebied. De kunst is weer om ‘brokken’ 
te implementeren die wel acceptabel zijn en een stap op weg naar een grotere 
transitie die opzichzelf te complex is om te implementeren.  
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Niet zelden blijkt de uitvoering ook lastig door onduidelijkheid over beschikbare 
financiën. Dit is met name problematisch als we kijken naar de structuur van de 
rijksmiddelen. Daar waar Waterschappen en Provincies fondsen kunnen vormen met 
een langjarige looptijd, worden rijksmiddelen gekenmerkt door hun korte looptijd. 
Dat verhoudt zich vaak moeilijk met de lange looptijd van herontwikkeling. Sterker 
nog, vaak bemoeilijkt dit de realisatie van gebiedsconversie omdat regionale partijen 
niet de tijd kunnen nemen om gronden stukje bij beetje te verwerven, rekening 
houdend met de persoonlijke situatie van de eigenaren. Tegelijkertijd zien we dat 
naarmate de planvorming en de uitvoering langer duurt, het commitment van 
partijen terugloopt. Een derde probleem is dat nieuwe ideeën en suggesties, maar 
vooral ook nieuwe beleidsinitiatieven verstorend kunnen optreden omdat hierdoor de 
speeltafel opnieuw wordt gerangschikt en het spel weer van voren af aan kan 
beginnen. Bij de gebiedsontwikkeling Gouwe Wiericke West hadden met name de 
boeren dit gevoel heel sterk. Nadat hun voorstel werd afgeschoten, kwam de 
provincie met het voorstel om te komen tot een veenweidepact. Daarmee werd het 
spel op een hoger schaalniveau getrokken, met andere problemen en nieuwe ambities, 
waardoor het spel opnieuw begon in een andere setting. Verschuivende ambities 
hebben ook te maken met wisselende bestuurders. Er is een risico dat hiermee het 
proces theoretisch blijft en geen daadwerkelijke interventies worden gepleegd in het 
ruimtelijke proces. 
 
1.4.3  Multi-level governance en de interface tussen rijk en regio 
Gebiedsontwikkeling is in essentie multi-level governance en bestaat daarom voor 
een belangrijk deel uit het synchroniseren van bestuurlijke activiteiten op verschil-
lende niveaus. Zeker als het gaat om grote projecten met een gemeentegrensoverstij-
gende schaal is er sprake van een regionaal governance proces waarbij sprake is van 
interferentie met governance processen op rijksniveau omdat in de gebiedsontwikke-
ling doelen en kaders een rol spelen die op nationaal niveau tot stand zijn gekomen en 
door nationale actoren worden behartigd. Daar waar normaliter veel aandacht uitgaat 
naar de organisatie van gebiedsontwikkeling in een consortium van publieke, private 
en maatschappelijke partijen op regionale schaal, impliceert het multi-level karakter 
van gebiedsontwikkeling dat er ook sprake moet zijn van aandacht voor de vormge-
ving van de interface tussen governance processen die op verschillende schaalniveaus 
spelen, met name die tussen rijk en regio.  
Multi-level governance staat of valt dus met het succesvol functioneren én succesvol 
op elkaar ingrijpen van tenminste drie gescheiden maar tegelijkertijd gekoppelde 
  17 
governance processen: 1) het regionale governance proces; 2) het governance proces 
op de interface tussen rijk en regio; 3) het nationale governance proces.  
We kunnen deze drie governanceprocessen opvatten als drie tandwielen die zelfstan-
dig goed moeten functioneren (draaien) maar daarnaast ook goed op elkaar moeten 
ingrijpen wil er sprake zijn van een goed functionerend multi-level governance sys-
teem. Ieder tandwiel heeft een generieke en een gebiedspecifieke dimensie. Schema-
tisch:  
 
 
Figuur 1 Gekoppelde governance processen 
 
Probleemanalyse 
Als het gaat om de cases waterbeheer en gebiedsontwikkeling in onze studie dan 
kunnen we op elk van deze drie niveaus een aantal knelpunten constateren.  
 
Governance op rijksniveau 
Met betrekking tot governance op rijksniveau kunnen we een  matige bereidheid van 
rijkspartijen constateren om onderling samen te werken of om één van de departe-
Governance 
op rijksniveau 
Governance 
van interface 
rijk - regio  
Governance 
van gebieds-
ontwikkeling 
in regio 
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menten als rijksvertegenwoordiger de hoofdrol te gunnen waardoor de signalen die 
vanuit het rijk naar de regio gaan, divers en soms zelfs tegenstrijdig zijn. Die bereid-
heid is er zeker, maar lijkt te worden afgezwakt door de interne logica van de afzon-
derlijke departementen die meer bureaupolitiek van aard is. Er zijn en ontstaan inter-
departementale netwerken en organisaties die soms makkelijker samenwerken dan 
interne samenwerking tot stand brengen. Een gebiedsgerichte benadering lijkt deze 
netwerken te helpen, omdat samenwerkende regionale partijen vanuit het rijk ook 
gezamenlijk tegemoet getreden moeten worden. In dat geval kan juist de interne af-
stemming – binnen het departement – de bottleneck vormen. 
Tegelijkertijd zien we een sterke oriëntatie – zeker bij de hogere en strategischere 
echelons – op de rijksagenda en de actuele politieke situatie in het Parlement waarbij 
de werkelijkheid van de regio geen rol van betekenis speelt. Omgekeerd geldt ook dat 
de mensen die zich in de regio bezighouden met gebiedsprocessen: voor hen is de ac-
tuele situatie in het Parlement nooit een direct issue bij hun dagelijks werk.  
Governance op rijksniveau is sterk gebaseerd op het benoemen van generieke ambi-
ties die op regionaal niveau moeten worden uitgewerkt en gerealiseerd, zonder dat de 
specifieke regionale situatie daarin leidend is en zonder dat deze opgave sterk wordt 
geconcretiseerd. Daar ligt ook direct een spanningsveld. Want aan de andere kant 
wordt op basis van het principe van decentralisatie een grote verantwoordelijkheid 
gelegd bij regionale partijen zodat op dat regionale niveau controversiële en ingrij-
pende beslissingen moeten worden voorbereid, genomen en uitgevoerd.  
Vanuit het rijk nemen wij een sterke nadruk op een generieke aanpak waar, waarmee 
een faciliterend speelveld wordt gecreëerd. Dat speelveld kent, in theorie, voldoende 
flexibiliteit voor regionale partijen om binnen kaders hun opgaven te realiseren. Het 
risico is dat in concrete gebieden het rijksbelang weinig specifiek geformuleerd wordt 
waardoor rijkspartijen minder sturende partners zijn dan wellicht wenselijk zou zijn 
op basis van afwegingen op een hoger schaalniveau (gebieden zouden overmatig kun-
nen afwentelen op andere gebieden). Tegelijkertijd slaagt het rijk erin om gebieden 
uit te dagen goede plannen te maken die dan ook gehonoreerd kunnen worden (crea-
tieve concurrentie); of althans: die verwachting wordt gewekt. 
Er is overigens veel generiek rijksbeleid dat in de cases niet naar voren komt als een 
relevante sturende factor. De betreffende problematiek is of niet aan de orde in de ge-
kozen regio’s, of het rijksbeleid wordt niet ervaren als urgente opgave terwijl dat ei-
genlijk wel zo zou moeten zijn, althans vanuit het perspectief van rijkspartijen gere-
deneerd. Een voorbeeld is de Zwemwaterrichtlijn die moet worden geïmplementeerd 
en in veel gebieden zal leiden tot ruimtelijke dilemma’s. Andersom is veel rijksbeleid 
wel effectief maar in de onderzochte cases geen factor van betekenis. Een voorbeeld is 
de Kaderrichtlijn Water, die leidt tot een grote reeks ruimtelijke maatregelen en sa-
menwerking tussen Waterschappen, Provincies en Gemeenten op gang brengt. We 
  19 
hebben hier geen systematisch onderzoek naar gedaan. Dit soort rijksbeleid komt niet 
altijd op gang door Europese regels. In het geval van de wateroverlast bijvoorbeeld is 
dit niet het geval. Het Rijk lijkt dit beleid vooral te ontwikkelen in overleg met koe-
pelorganisaties, hoewel er wel degelijk sprake is van een luisterend oor in de regio’s 
om te horen hoe het Rijk kan helpen, of om daar suggesties voor te doen. (Een voor-
beeld is stedelijk water en de rol van de Waterdienst). 
 
Interface rijk – regio  
Als het gaat om de gebiedsspecifieke interfaces tussen rijk en regio, dan zien we dat 
regionale directies sterk zijn afgeslankt of zelfs geheel opgeheven. DLG is onderdeel 
geworden van de provincies en de regionale directies van RWS hebben veel zelfstan-
digheid ten opzichte van Rijkswaterstaat centraal verloren. VROM heeft wel verte-
genwoordigers richting regio’s, maar die zijn we niet in de door ons onderzochte cases 
tegen gekomen. Het rijk participeert niet of nauwelijks direct in gebiedsprocessen. 
De relaties tussen regiodirecties en hun moederorganisaties zijn niet altijd even hecht 
als soms verondersteld wordt. Dat geldt ook voor de relaties tussen het beleidsdepar-
tement en de uitvoeringsorganisaties. Hierdoor sijpelen signalen vanuit de regio moei-
lijk door naar de beleidsmakers op de departementen.  
Bij regionale partijen heerst vaak (langdurige) onzekerheid over de vraag of hun 
plannen voldoen aan of passen in nationale kaders en doelen. Vanuit het Rijk wordt 
daartegenover gesteld dat regionale partijen eerst zelf moeten tonen dat het hen ernst 
is voordat zij Rijkspartijen vragen om duidelijkheid. Duidelijkheid over wat het Rijk 
wil kan tot gevolg hebben dat de regio zich richt op het voldoen aan die opgave zon-
der dat potentiële meerwaarde wordt gerealiseerd. Hier dient dus onduidelijkheid 
vanuit het rijk een strategisch doel vanuit het perspectief van het rijk, terwijl het ver-
lammend werkt vanuit het perspectief van de regio.  
Daartegenover staat dat rijkspartijen niet altijd de problematiek in de regio lijken te 
doorgronden waardoor gebiedsprocessen ‘voortmodderen’ terwijl een rijksinterventie 
juist zeer welkom zou zijn. Dat geldt met name voor de gevoeligheid van sommige 
problemen die voor regionale overheden buitengewoon moeilijk zijn om op te lossen 
terwijl het rijk daar vanuit een meer afstandelijke positie makkelijker en met meer 
gezag de knoop zou kunnen doorhakken. 
 
De financiële stromen van rijk naar regio die gebiedsontwikkeling op gang moeten 
helpen, hebben niet zelden een averechts effect vanwege langdurige onzekerheid 
over de vraag op welke termijn voor welke doelen hoeveel geld beschikbaar komt. 
Rijksprocedures bieden niet altijd het geschikte instrumentarium voor de regionale 
partijen om tot doorbraken in gebiedsontwikkeling te komen.  
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De principes die zowel de rijkspartijen als de regionale partijen hanteren in gebieds-
processen staan op bepaalde punten effectieve samenwerking in de weg. De regio wil 
graag haar eigen boontjes doppen en met de direct betrokken partners tot resultaten 
komen zonder inmenging vanuit het rijk. Het Rijk verwacht dat de regio aan de slag 
gaat met beleidskaders maar wil de uitvoering verder loslaten en zich daar zo min 
mogelijk mee bemoeien (denk aan ILG). Dit kan niet: kaders moeten kunnen worden 
aangepast, dit moet geleidelijk aan beide kanten kunnen groeien en dat vergt inhou-
delijke betrokkenheid en maatwerk. Het Rijk lijkt zich volgens respondenten soms 
meer zorgen te maken over rechtsongelijkheid of jaloersheid tussen regio’s dan die 
juist te benutten door de creatieve concurrentie aan te wakkeren en aan te geven 
waar het inhoudelijk om gaat, en mee te leven bij de vormgeving daarvan in de prak-
tijk. Dit hangt zowel af van de bereidheid van rijksbestuurders om gezamenlijk op te 
treden als van hun ambtenaren om hun bestuurders gezamenlijk opties aan te bieden. 
 
Regionale governance 
Governance op regionaal niveau kampt met weer andere vraagstukken. Het is moei-
lijk om tot effectieve coalities van lokale overheidspartijen te komen vanwege freeri-
derproblemen (gebiedsontwikkeling start vaak met het probleem van één of enkele 
partijen waarbij andere partijen worden uitgenodigd om mee te praten maar zelf geen 
direct belang hebben). Soms is er sprake van strijdige verwachtingen onder betrokken 
partijen op grond van welk principe de kosten verdeeld zullen worden. Dan is het 
verleidelijk om zich te beroepen op de eigen (beperkte) verantwoordelijkheid of zelfs 
helemaal terug te vallen op het scenario dat op eigen kracht kan worden gerealiseerd. 
Het is moeilijk om daadkracht te ontwikkelen omdat draagvlak voor pijnlijke ge-
biedsconversies ontbreekt. Het is immers lang niet altijd voor alle partijen evident dat 
gebiedsconversie ook noodzakelijk is. Vaak wordt beargumenteerd dat veel minder 
ingrijpende maatregelen de geconstateerde vraagstukken op eenvoudigere en goedko-
pere wijze kunnen oplossen. Gebiedsconversie, met alle specifieke vraagstukken van 
dien, wordt dan niet nodig gevonden. Echter, gebiedsontwikkeling kent een lange 
tijdshorizon. De problemen verergeren slechts geleidelijk; het beheersbaar houden 
van de problemen leidt tot slecht zichtbare inspanningen en kosten terwijl het oplos-
sen van de problemen zorgt voor hoge, eenmalige kosten die ook bij andere partijen 
dan de huidige ‘beheerder’ terechtkomen.  
 
Er lijkt behoefte aan meer bestuurlijk en ambtelijk vermogen om samen op te trekken 
in de dialoog met de bewoners om maatschappelijke dilemma’s die op de lange ter-
mijn tot problemen leiden op een pregnante wijze aan de orde te stellen. Regionale 
volksvertegenwoordigers zijn niet altijd bereid om pijnlijke beslissingen te nemen ten 
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nadele van hun eigen achterban, hoewel men niet zelden erkent dat deze pijnlijke op-
lossingen nodig zijn. Dit leidt er toe dat partijen vooral naar elkaar kijken als het gaat 
om het initiatief nemen tot controversiële gebiedsconversie of investeren vooral in 
hun eigen oplossingsrichting.  
 
Oplossingsrichtingen 
Nu we deze knelpunten in kaart hebben gebracht is het ook mogelijk om te bezien op 
welke wijze de drie governance processen zouden moeten functioneren om succesvol-
le gebiedsontwikkeling tot stand te brengen. Volgens ons kan water governance suc-
cesvol worden wanneer de volgende elementen in overweging worden genomen.  
 
Governance op rijksniveau 
 Water governance vereist wel het loslaten maar niet het ondoordacht overla-
ten van gebiedsontwikkeling aan regionale overheden; dit kan in gradaties en 
is maatwerk; 
 In één van onze ronde tafels kwam naar voren dat het Rijk vooral dient te stu-
ren op de ‘wat-vraag’ door ruimtelijke opgaven te definiëren en gezaghebben-
de toekomstperspectieven te schetsen. De ‘hoe-vraag’ is ter beantwoording aan 
de regionale partijen; 
 Het ene uiterste is dat er situaties zijn waar het rijksbelang zo groot is, dat het 
rijk zelf het besluit wil nemen (en uitvoeren). Denk aan dijkverbetering. Het 
andere uiterste is dat regionale partijen binnen algemene juridische kaders zelf 
hun problemen oplossen, omdat rijksbemoeienis ofwel niet helpt ofwel omdat 
het rijk prioriteiten moet stellen; ook in dit uiterste zal het rijk trouwens voe-
ling met de regio’s moeten houden en de keuze om afstand te bewaren moeten 
uitleggen (denk aan de stedelijke waterproblematiek); 
 De ‘wat’ vraag blijft primair een kwalitatieve vraag. Wat is de problematiek 
van een gebied, aan welke oplossingsrichtingen wil het Rijk meewerken? Stu-
ren op kwantitatieve doelen leidt tot meer duidelijkheid naar de regio toe, en 
lijkt onvermijdelijk om tot een effectieve inzet van middelen te komen. An-
derzijds kan dit ook tot doelverschuiving leiden of tot minimalisme. Sturen als 
rijksoverheid op kwaliteit is lastig. Hoe ga je dat toetsen? Rijkspartijen zijn ge-
dwongen om met de regio samen stap voor stap besluiten te nemen in plaats 
van afstand nemen en de uitkomst afwachten. Dit kost capaciteit op rijksni-
veau bij alle betrokken departementen. Om dat te realiseren moet er worden 
geïnvesteerd in een gezamenlijke zoektocht en dialoog tussen rijk en regio 
naar wederzijds als optimaal beoordeelde uitkomsten; 
  22 
 Er zijn situaties waar regio’s elkaar beïnvloeden en het rijk het bovenregionale 
belang vertegenwoordigt (denk aan dijkverbetering met afwenteling beneden-
strooms). Deze situaties zijn buitengewoon complex en het ligt hier voor de 
hand dat het rijk in overleg met betrokken regio’s de kaders vaststelt (bijvoor-
beeld de veiligheidsdoelen of dijkhoogten). Tegelijkertijd zal er altijd een druk 
zijn om over die kaders te onderhandelen en uit te ruilen. Omdat de gevolgen 
van de keuzes die het rijk hierbij maakt de betreffende regio overstijgen zou 
het rijk integrale strategische capaciteit voor deze vraagstukken moeten ont-
wikkelen en ook de betreffende regio’s moeten verleiden om met elkaar samen 
te werken. De implementatie van de Kaderrichtlijn Water is een interessant 
voorbeeld; 
 Het rijk moet investeren in robuuste coalities van rijkspartijen die elkaar het 
voortouw gunnen en zich als eensgezinde partner opstellen naar de regio. Dit 
kan alleen als er het besef is dat rijksdoelen vaak complementair zijn en het 
trekkerschap niet betekent dat de andere partners geen invloed meer hebben. 
Verdeeldheid tussen rijkspartijen leidt tot vertraging, calculerend gedrag en 
ambiguïteit in gebiedsprocessen. Het formuleren van een uitdagende ‘wat’ 
vraag kan alleen als de verschillende departementen samenwerken en hun ei-
gen ambities formuleren en bij elkaar brengen; hier is nog veel winst mogelijk; 
 Er is in de regio behoefte aan duidelijke kaderstelling op nationaal niveau, be-
staande uit uitnodigende doelstellingen waarbij andere partijen kunnen aan-
haken en ruimte laten voor verbreding en ontwikkeling. Het gaat hier dus om 
het formuleren van doelstellingen die andere partijen uitnodigen om daarbij 
aan te haken, deze in te vullen en te concretiseren voor de problematiek in de 
gebieden; 
 Om als rijk de regio verder te ondersteunen is inzet nodig op het ontwikkelen 
van instrumenten, handreikingen en procedures op maat die voor regionale 
overheden functioneel zijn in hun gebiedsprocessen; 
 Samenwerken in complexe beleidsnetwerken is een competentie waar veel re-
gionale en nationale actoren bewust aan werken. Deze competentie ligt zowel 
op organisatieniveau als op persoonlijk niveau, en ligt op de grens van proces-
management en inhoud. Deze competentie ligt bij integrale gebiedsontwikke-
ling meer op het kritieke pad dan de kennis die door handreikingen kan wor-
den overgedragen. Het rijk zou vaker aandacht voor dit punt kunnen vragen. 
 
Interface rijk – regio  
Succesvolle governance op het niveau van de interface tussen rijk en regio heeft tot 
doel de patstelling tussen decentralisatie en rijkskaderstelling te doorbreken en de 
twee processen van bottom-up gebiedsontwikkeling en topdown kaderstelling en 
toetsing met elkaar te verenigen. Dit kan door: 
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 energie te steken in het ontwikkelen van ‘inspirerende verhalen’ door op zoek 
te gaan naar koppelingen tussen rijksopgaven en regionale kansen of bedrei-
gingen zodat een effectieve, tijdelijke coalitie ontstaat met uitvoeringskracht; 
 een effectief doorgeefluik van beleidsvragen vanuit regio naar rijk te creëren, 
waarbij de regio haar vragen om duidelijkheid, toelichting en richting weet 
neer te leggen bij de competente departementale beleidsafdelingen;  
 assistentie met kennis en competenties in concrete gebiedsprocessen en het fa-
ciliteren van de kennisuitwisseling onderling zodat niet in elk proces het wiel 
opnieuw hoeft te worden uitgevonden en regionale overheden ook weten 
welke instrumenten, aanpakken en procedures geschikt kunnen zijn; 
 waar nodig rijksbetrokkenheid organiseren om regionale coalities een steun in 
de rug te geven en moeilijke keuzen vergemakkelijken door deze te steunen; 
 aanwezigheid in en kennis over regionale gebiedsontwikkeling bij rijkspartij-
en; 
 financiële arrangementen die gebiedsontwikkeling ondersteunen en die reke-
ning houden met het tijdrovende en interdisciplinaire karakter van gebieds-
ontwikkeling, maar tegelijkertijd ook het toegroeien naar verhoudingen waar-
binnen niet naar elkaar wordt gekeken wie er gaat betalen, maar waarin het 
gezamenlijk zoeken naar een optimale ontwikkelingsrichting de discussie do-
mineert en het geld op de tweede plaats komt. Dit betekent (zie het eerste 
punt) meer inzet op het opzetten van regionale coalities rondom een weder-
zijds aantrekkelijke agenda van kansen, bedreigingen en opgaven waarna later 
alsnog de vraag op tafel komt wie welk deel van de rekening betaalt gelet op 
de eigen verlies- en winstrekening); 
 het verder ontwikkelen van zachte arrangementen zoals de bestuurlijke duo’s 
in het Urgentie Programma Randstad om zo regionale én landelijke bestuur-
ders te verleiden tot een extra stapje harder en via zachte sturing meer creatie-
ve concurrentie te bevorderen; overigens betekent dit niet dat de ambtenaren 
sturing door de bestuurlijke duo’s moeten afwachten.  
 
Er is behoefte aan zichtbare participatie van rijkspartijen aan gebiedsprocessen, waar-
bij de daadwerkelijke rol van de rijkspartijen kan variëren tussen ondersteunen en 
adviseren tot meebeslissen of toetsen. Openheid en transparantie over de eigen rol is 
daarbij van groot belang, evenals acceptatie van de onmogelijkheid om als rijk volle-
dig monolithisch op te treden. Het hoort bij het spel dat regio’s die wel gezamenlijk 
optreden van het rijk eisen om dat ook te doen. Daarbij is ook rijksbetrokkenheid bij 
de uitvoering belangrijk, omdat discussies vaak cyclisch en repetitief verlopen en het 
ambitieniveau daalt zodra concrete uitvoeringsproblemen aan het licht komen. 
Extra aandacht hier verdienen de regionale directies van Rijkswaterstaat. Wij zien 
hoe met name RWS Zeeland zich profileert als een constructieve regionale partner en 
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zo ook door de andere partijen in de regio wordt gezien. Deze Directie kan deze func-
tie alleen vervullen als zij ook effectief wordt geruggensteund door RWS centraal en 
DG Water. Dat betekent dat regionale directies ruimte moeten krijgen om energie in 
te zetten op de plekken waar zij dat effectief achten. Het betreft hier vooral energie 
voor procesmanagement (naast de energie die nodig is om eigen doelen, zoals water-
kwaliteit, te realiseren). Kosten van procesmanagement zijn altijd moeilijker te ver-
wantwoorden maar de middelen ervoor zijn wel noodzakelijk.  
 
Governance in de regio  
Succesvolle governance in de regio staat of valt met: 
 bestuurders die hun verantwoordelijkheid durven nemen voor de lange ter-
mijn terwijl ingrepen op de korte termijn op weerstand zullen stuiten. Hierbij 
is met name de Provincie in de meeste situaties de geschikte partner om het 
procesregisseurschap van gebiedsontwikkeling op zich te nemen. Soms kan 
echter ook het Waterschap of een regionale uitvoeringsorganisatie een ge-
schikte trekker zijn. Het is belangrijk te beseffen dat de geschiktheid om pro-
cessen te regisseren niet a a-priori gegeven is voor één specifieke partij in de 
regio. Wie het doet is niet zo belangrijk, als degene die het doet maar wordt 
geaccepteerd als zodanig door de andere actoren en voldoende competent is; 
 partijen die de bereidheid tonen om hun eigen deelbelang te koppelen aan het 
gemeenschappelijke belang en die ook hun eigen verantwoordelijkheid willen 
verbreden om zo tot een voor ieder aantrekkelijke uitkomst te komen; 
 organisaties die intern zodanig zijn ingericht dat ze extern effectief kunnen 
samenwerken. Dat betekent dat vertegenwoordigers intern kunnen terugval-
len op een adequate ondersteunende organisatie en niet verrast worden als zij 
iets terugleggen in de organisatie; 
 ruimte om flexibel te zoeken naar een optimale combinatie van doeldefinities, 
zonder dat deze zoektocht vooraf volledig is dichtgetimmerd, zodat een krach-
tige regionale coalitie kan ontstaan; 
 kennis over best practices van procesarrangementen en ervaren procesregis-
seurs; 
 een effectief instrumentarium om – nadat alle procesinstrumenten zijn toege-
past – verder te kunnen met de implementatie ondanks de tegenstand van zeer 
mondige maar kleine minderheden. Dat betekent ook aandacht voor het inzet-
ten van onteigening als redelijkerwijs vrijwilligheid niet meer kan worden ge-
organiseerd.  
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Naar een typering van interfaces tussen rijk en regio 
We constateren dat er veel factoren zijn die bijdragen aan het succes van 
gebiedsontwikkeling waarbij water een centrale rol speelt. De interfaces in het 
governance systeem zijn daarbij van groot belang. We onderscheiden drie categorieën 
interfaces: in volgorde van toenemende zwaarte zijn dat sociale, organisatorische en 
institutionele interfaces. Gezamenlijk bepalen ze de governance capacity van de 
partijen die betrokken zijn bij de gebiedsontwikkeling. We merken dat er in deze 
interfaces een aantal paradoxale situaties voorkomen. Regionale partijen willen graag 
zelf autonoom gebiedsontwikkeling vormgeven en zien daarbij het Rijk als een 
nuttige bron van resources. Tegelijkertijd zijn regionale partijen soms onmachtig om 
zelf de pijnlijke beslissingen te nemen. Rijkspartijen daarentegen, willen graag dat 
regionale partijen zonder verder gedoe de nationale opgaven uitvoeren en daarbij de 
lokale pijnpunten oplossen. Tegelijkertijd zijn Rijkspartijen soms onmachtig om 
regionale partijen effectief te ondersteunen vanwege gebrek aan kennis van en 
voeling met de lokale situatie. Als Rijkspartijen zich te sterk in de regio profileren kan 
dat leiden tot passiviteit bij regionale partijen vanuit de idee dat ‘het Rijk het werk 
wel doet en oplost’. Als Rijkspartijen zich geheel terugtrekken kan dat ook leiden tot 
inertie omdat regionale partijen om de pijnlijke punten heen draaien. Tegelijkertijd 
zijn Rijkspartijen afhankelijk van deze regionale partijen vanwege de eerder 
genoemde achterstand in kennis. Deze spanningsvolle relaties zijn dan ook inspiratie 
voor de titel van dit rapport: loslaten, maar niet overlaten.  
Enerzijds is gebiedsontwikkeling een zaak van de regio en wil het Rijk dat ook 
loslaten en zoveel mogelijk overlaten aan de regio. Tegelijkertijd blijkt uit het 
onderzoek dat een zekere vorm van betrokkenheid van het rijk bij 
gebiedsontwikkeling enorm kan helpen. Een succesvolle koppeling tussen 
rijksgovernance en regionale governance valt of staat bij goede interfaces: 
1. Sociale interface. Om in regionale gebiedsprocessen de rijksagenda mee te 
koppelen is het van belang dat deze als zodanig ook wordt vertegenwoordigd en 
behartigd. Directe interactie tussen regionale ambtenaren en rijksambtenaren kan 
veel ambiguïteit en ruis wegnemen. Gebiedsambassadeurs of andere 
liaisonfuncties kunnen een belangrijke bijdrage leveren aan het op elkaar 
betrekken van governance processen op het rijks- en regionale niveau. De sociale 
interface draagt idealiter bij aan het vermogen van mensen om elkaar te 
vertrouwen, om los te kunnen laten, om relaties op te bouwen met andere partijen 
en om te balanceren tussen eigenbelang en collectief belang. Gebiedsontwikkeling 
is per definitie een zoektocht naar de optimale grootte van de taart waarbij elk 
belang tot op zekere hoogte onderhandelbaar is maar waarbij het cruciaal is dat 
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deze belangen gecommuniceerd worden en onderdeel uitmaken van de zoektocht 
naar een gedragen oplossing.  
2. Organisatorische interface. De betrekkelijke afwezigheid van Rijkspartijen, met 
wederom als bijzondere gevallen Rijkswaterstaat en Dienst Landelijke Gebieden, 
valt verschillend te waarderen. Wij constateren dat het regionale partijen redelijk 
lukt om in de complexiteit van gebiedsontwikkeling hun weg te vinden. Het is 
lang niet altijd even gemakkelijk voor deze partijen om de gewenste 
veranderingen tot stand te brengen. Wanneer het minder goed loopt met de 
projecten ontstaat soms het verlangen naar een partij die de knoop zou kunnen 
doorhakken. Die rol zou in theorie door het Rijk kunnen worden vervuld. Echter, 
het is maar zeer de vraag of Rijkspartijen wél in staat zouden zijn om de 
complexiteit van gebiedsontwikkeling te overzien en daarin beslissend in te 
handelen, alsmede de vraag of het Rijk door regionale partijen geaccepteerd zal 
worden in deze rol. Het lijkt ons dat de rol van Rijkspartijen in de meeste gevallen 
gelegen is in het mogelijk maken van regionale consortia en hun 
gebiedsontwikkeling in plaats van beslissende uitspraken te doen over die 
gebiedsontwikkeling. Een één-loket voor raad en bijstand is daarentegen zeer 
welkom, waarbij kennis van de desbetreffende gebiedsontwikkeling aanwezig is. 
De verkokering op rijksniveau mag niet zijn weerslag krijgen op de complexiteit 
van een gebiedsproces.  
3. Institutionele interface. Hierbij gaat het om het aanreiken van instrumenten en 
procedures die regionale partijen kunnen helpen bij het realiseren van hun 
doelen. Financiële arrangementen en juridische instrumenten dienen aan te 
sluiten bij de eisen die gebiedsontwikkeling stelt. Dat betekent tegelijkertijd ook 
maatwerk. Ontschotting van subsidiestromen (vanwege het feit dat 
gebiedsontwikkeling per definitie multidisciplinair is) is een belangrijke 
voorwaarde om integrale opgaven te kunnen financieren. Daarnaast is het van 
belang dat er een juridisch instrument is dat voorkomt dat regio’s opgaven 
afwentelen op andere regio’s. Ook het denken over verantwoordelijkheden voor 
ketens van acties en voor integrale systemen kan nog een grote sprong maken en 
kan helpen bij het organiseren van samenwerking.  
 
Agenda voor de toekomst  
We sluiten onze rapportage af met een aantal agenderende hypothesen ten aanzien 
van water governance die verder onderzoek verdienen: 
1. Regionale bestuursorganisaties definiëren nog weinig het opbouwen van 
gebiedsallianties als doel op zichzelf. Het opbouwen van gebiedsallianties zou een 
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gunstig effect kunnen hebben op het realiseren van inhoudelijke beleidsdoelen. 
Het procesarrangement en het procesmanagement is minstens zo belangrijk als 
het nadenken over beleidsdoelen. 
2. Nationale beleidsambities kunnen soms enerzijds te weinig scherpomlijnd zijn om 
partijen in een gebiedsproces duidelijk te maken of ze op de goede weg zijn. 
Tegelijkertijd kunnen ze soms juist te specifiek zijn waardoor ze regionale 
zoekprocessen van regionale partijen frustreren die op basis van de 
gebiedsspecifieke karakteristieken zoeken naar een optimale gebiedsontwikkeling. 
In beide gevallen zullen regionale partijen niet snel processtappen initiëren.  
3. Verbeterde vaardigheid van rijksambtenaren om samen met regionale bestuurders 
en ambtenaren ‘van buiten naar binnen’ te werken (ook wel programmatische 
aanpak genoemd binnen het rijk) en te zoeken naar een optimale fit tussen 
datgene wat in gebiedsprocessen realistisch blijkt en dat wat vanuit 
beleidsdoeleinden noodzakelijk is.  
4. Onduidelijk vangnet voor bewoners en grondeigenaars; in het bijzonder de 
veranderingen die de landbouw zou moeten ondergaan leidt tot weerstand en 
vervolgens vertraging. 
5. Gebiedsontwikkeling is een langjarig traject en vraagt daarom ook om langjarige 
verzekering van fondsen.  
6. Er is veel improvisatie met betrekking tot proces en inhoud maar deze 
improvisatie is onvermijdelijk. Meer systematische kennisuitwisseling maar ook 
het borgen van kennis bij regionale partijen moet worden gefaciliteerd.  
7. Klimaaturgentie is vooral een nationale aangelegenheid en in de regio worden 
andere urgenties gevoeld. Klimaatadaptatie krijgt vorm in wisselwerking met 
andere agenda’s in de regio’s.  
8. De angst om processen en belangen in gebiedsontwikkeling te verbreden levert 
een averechts effect op: het project wordt er niet eenvoudiger op maar complexer 
omdat de taart niet kan worden vergroot en patstellingen verergeren. 
9. Het noodzakelijk experimentele karakter van gebiedsontwikkeling kan worden 
bevorderd door niet direct op korte termijn grootse resultaten en opbrengsten te 
verwachten en dit binnen de eigen organisatie en achterban uit te dragen. 
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5. Uitgebreide bespreking cases [MOET NOG WORDEN GEUPDATE] 
 
Voor al onze geselecteerde gebieden is er echt iets ‘aan de hand’ met water, in relatie 
tot wonen en werken (wateroverlast), landbouw (winstgevendheid), natuur (verdro-
ging en verontreiniging) en recreatie. Een deel van de partijen die zich op gebiedsni-
veau manifesteren agendeert scenario’s die neerkomen op een grootschalige functie-
verandering – een conversie. Voor een deel zijn dit ook gebieden waar conversie in de 
ogen van deze partijen relatief urgent is, voor een deel komen dezelfde problemen 
ook elders voor. In alle gevallen behelst de ontwikkeling o.a. een functieverandering 
en aanpassing van de landbouw. 
 
Krimpenerwaard  
Na lang steggelen werd eind jaren negentig het Raamplan Krimpenerwaard vastge-
steld. Echter, toen twee modules waren uitgevoerd, bleek dat het raamplan niet 
strookte met nieuwe inzichten zoals ‘functie volgt peil’ en dat daarom de financiering 
niet langer was geregeld. De uitvoering van het Raamplan werd daarmee stilgezet en 
de provincie ging op zoek naar een oplossing waarin recht werd gedaan aan een aantal 
ambities: 
- de ontwikkeling van natuur;  
- het tegengaan van verdere inklinking; 
- het robuuster maken van het waterbeheer en het terugdringen van het aantal 
peilvakken.  
Met bestuurlijke en maatschappelijke partners werd een pact gesloten waarin een 
aantal ingrijpende beslissingen genomen werden. Met name voor de landbouworgani-
saties was dit een zware bevalling. Hun achterbannen gingen moeizaam akkoord. 
Gaande het traject kalfde het draagvlak af.  
De Provincie heeft van meet af aan gekozen voor een sterk sturende rol en heeft aan-
gekoerst op een traject met daarin een veel minder sterke rol voor maatschappelijke 
partijen dan gebruikelijk in de vroegere landinrichtingscommissies. Dit roept bij ge-
meenten en landbouworganisaties veel weerstand op. Maar de provincie lijkt vastbe-
sloten om met alle mogelijke middelen door te zetten.  
Uniek is dat in dit project een onteigeningstitel is gevraagd voor natuurontwikkeling. 
In het kader van de FES gelden is extra geld ter beschikking gesteld om dit ook finan-
cieel mogelijk te maken.  
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Gouwe Wiericke1  
Ook in Gouwe Wiericke is er al een jarenlange strijd over een alternatieve landinrich-
ting. Deze wordt stilgezet als nieuwe inzichten over waterbeheer bij provincie en 
Hoogheemraadschap terrein winnen. In haar zoektocht naar geschikte locaties voor 
waterberging in tijden van calamiteiten komt Rijnland bij de polders van Gouwe 
Wiericke West uit. Deze moeten als diepe droogmakerij uitermate geschikt zijn om 
als waterberging te dienen. De provincie is snel overtuigd. De omringende gemeenten 
worden betrokken bij een MER studie naar de mogelijkheid van grootschalige water-
berging. Uit deze studie blijkt echter dat de plannen technisch en financieel absoluut 
onhaalbaar zijn. 
Dit vormt de aanleiding voor de overheden om de bewoners en boeren uit het gebied 
de gelegenheid te geven zelf met plannen te komen. In samenspraak met ambtenaren 
van provincie en hoogheemraadschap ontwikkelen deze een variant waarin aan alle 
ambities die er ten aanzien van het gebied leefden gedeeltelijk werd tegemoet geko-
men.  
Dit voorstel ketste echter af op bezwaren van provincie en waterschap die de voorge-
stelde doelen niet vergenoeg vonden gaan. Besloten werd het plangebied te vergroten 
en ook voor dit gebied een veenweidepact op te stellen. Hierbij werd parallel een be-
stuurlijke en een maatschappelijke agenda opgesteld. Op kleine schaal wordt met boe-
ren gesproken over verplaatsing of vrijwillige verkoop. In tegenstelling tot de Krim-
penerwaard lijkt hier de logica veel sterker bottom-up.  
 
Perkpolder  
Na het verdwijnen van het veer tussen Kruiningen en Perkpolder sloegen de Provin-
cie Zeeland, de gemeente Hulst en Rijkswaterstaat de handen ineen om Perkpolder 
een nieuwe impuls te geven. Nadat er een publieke visie was gelanceerd, werden pri-
vate partijen uitgenodigd om via een prijsvraag concrete voorstellen te doen voor de 
inrichting van het gebied die haalbaar en betaalbaar zou zijn. Uiteindelijk werden 
twee private partijen geselecteerd om mee te gaan doen in de verdere ontwikkeling.  
Na lang steggelen werd eind 2007 de bestuursovereenkomst getekend. Hierin wordt 
vastgelegd dat de provincie en de gemeente zullen participeren in de PPS. Alle pu-
blieke partijen verbinden zich aan het doel om van dit project een succes te maken.  
                                                 
1 Over deze casus is nog te weinig recente empirische informatie bekend om al heel veel inzichten aan 
te ontlenen. Deze casus zal in de komende maanden verder worden geanalyseerd.  
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In de PPS participeren de twee publieke en de twee private partijen op basis van 
evenredigheid. De Provincie stelt zich garant en maakt op deze wijze mogelijk dat op 
gunstige voorwaarden de PPS op basis van 100% vreemd vermogen kan worden gefi-
nancierd.  
Perkpolder is overigens één van de zeer weinige locaties in Zeeland waar er zonder al 
teveel maatschappelijke weerstand ontpolderd wordt. In de deal is voor elk wat wils, 
wat een belangrijk argument is ten faveure van deze gebiedsontwikkeling.  
 
Groot Mijdrecht Noord2 
Groot Mijdrecht Noord (GMN) is een polder in de provincie Utrecht, en in het gebied 
van Waternet (Amstel Gooi en Vecht). De landbouw in het gebied wordt op termijn 
bedreigd door bodemdaling, verzilting en toenemende kosten van waterbeheer. Er is 
schaalvergroting en veel boerderijen zijn opgekocht door stedelingen. Het is een ge-
bied dat door zijn diepte geschikt is als grootschalige waterberging voor het stedelijke 
gebied er omheen, en als zodanig door het rijk ook beoogd. Het valt ook onder het 
beleid om het groene hart open te houden en veenweide te behouden. Een flink deel 
van het gebied heeft natuurwaarden en is aangewezen als (deels te ontwikkelen) na-
tuurgebied (50% is EHS). Als dit leidt tot gebiedsconversie zou een precedent voor 
andere EHS-gebieden kunnen ontstaan. 
GMN is al jaren een showcase van voortvarende samenwerking tussen provincie en 
waterschap die in interactie met de bewoners scenario’s bespreken waarbij vrijwillige 
medewerking van grondeigenaren geen uitgangspunt is. Doel is primair natuur en 
‘economisch duurzame’ landbouw, beide meer controversieel dan bijvoorbeeld de wa-
terveiligheid.  
Er zijn scenario’s die variëren van niet ingrijpen tot grootschalige waterberging (de 
‘plas-optie’). Conversie van het gebied neemt tientallen jaren in beslag, en in die peri-
ode is consequent beleid en samenwerking tussen overheden noodzakelijk. Zowel rijk 
als waterschap agenderen en betalen samen het grootste deel van de grondaankoop, 
onteigenings- en inrichtingskosten, maar laten de beslissing en regie van het proces 
aan de provincie over. Er is veel weerstand onder bewoners. In 2007 is er een com-
missie Remkes geweest die geadviseerd heeft een aantal controversiële punten nader 
te onderzoeken. Onderzoekers vinden dit eigenlijk niet nodig – bovendien is er bijna 
geen expert meer te vinden die nog neutraal is. Als de plas-optie (die de meeste weer-
stand krijgt) wordt gekozen is er sprake van een langjarige grootschalige gebiedscon-
                                                 
2 Een deel van de respondenten heeft gevraagd niet te publiceren zonder dat ze het bekeken hebben. 
Deze teksten zijn dus vertrouwelijk. 
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versie met als doel natuur, overlastbeperking, en (in feite, in de ogen van de meeste 
kennisinstellingen) de landbouwers beschermen tegen zichzelf. Veel informatie over 
GMN is te vinden op http://www.grootmijdrechtnoord.nl/  
 
Rondom het Veerse Meer 
Het Zeeuwse Veerse Meer is één van de eerste wateren die werden afgesloten vanwe-
ge de Deltawerken. Rondom het Veerse Meer heeft zich een relatief grote recreatie-
cluster ontwikkeld met dagrecreatie, visserij en watersport. Enkele jachthavens bie-
den direct toegang tot het Veerse Meer. Hoewel het oorspronkelijk de bedoeling was 
om het water zoet te maken zorgde het besluit de Oosterschelde open te houden voor 
handhaving van het zoutgehalte. Enkele gebieden van het Veerse Meer, vooral ten 
noorden van het water, een aantal eilanden en ondiepe gebieden, zijn in het kader 
van Natura 2000 aangewezen als natuurgebied.  
Een groot deel van het landbouwgebied van Walcheren en Noord- en Zuid-Beveland 
watert op het meer af. Mede vanwege de geringe wateruitwisseling met de Ooster-
schelde is het water zwaar vervuild met stikstof en fosfaat Dat leidt tot sterke algen-
groei en een daling van het zuurstofgehalte. De constructie van een doorlaatmiddel in 
de Zandkreekdam (2004) zorgt voor betere doorstroom van water vanuit de Ooster-
schelde. Volgens Rijkswaterstaat is sindsdien de waterkwaliteit sterk verbeterd. Het 
doorlaatmiddel kwam tot stand na jaren van onderzoek maar ook wachten op het 
vrijkomen van middelen omdat die eerst werden toegewezen aan Ruimte voor de Ri-
vier.  
Het peil van het Veerse Meer is ook van invloed op de landbouw. Veranderingen in 
het peil hebben gevolgen voor de kweldruk en de bemaling van de omliggende land-
bouwgebieden. Dat betekent dat het waterpeil in de winter (natte seizoen) werd ver-
laagd om goede afwatering te garanderen. Daardoor kwamen kwetsbare delen van het 
water echter droog te liggen. Na jarenlange voorbereiding door de stuurgroep Veerse 
Meer (start 2003) is in het najaar van 2007 het besluit genomen om het peilverschil 
tussen zomer en winter te verkleinen.  
Met deze technische aanpassingen van het Veerse Meer volgt ook een herontwikke-
ling van de gebieden rondom het Veerse Meer, in het gebiedsprogramma ‘Rondom 
het Veerse Meer’. De projectgroep kijkt hoe landbouw, recreatie en natuur rondom 
het Veerse Meer in samenhang kunnen worden ontwikkeld. Het gebied is van ouds-
her vooral georiënteerd op landbouw maar de recreatieve functie van het gebied is 
groeiende en door de lokale overheden aangepakt als ontwikkelingspunt. Daarnaast 
worden er – in het verlengde van de succesvolle gebiedsontwikkeling Goese Meren – 
getracht woningbouw in het middensegment te realiseren. Door deze ontwikkelingen 
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is de oorspronkelijk enkelvoudige opgave van het Veerse Meer verworden tot een ge-
biedsontwikkeling waarbij veel actoren worden betrokken zijn geraakt. 
 
Het Oude Diep 
Inhakend op het vigerende Rijks- en provinciaal beleid heeft de stichting Het Drentse 
Landschap een onderzoek uitgevoerd naar de mogelijkheden voor het herstel en ont-
wikkeling van natuur- en landschapswaarden in het beekdal van de Oude Diep. Na-
tuurmonumenten hadden tevens een plan voor natuurontwikkeling in het gebied. De 
provincie Drenthe heeft hierop gereageerd door middel van het instellen van een be-
stuurlijk platform om te komen tot een integrale visie. Bij de visievorming zijn de 
maatschappelijke organisaties, het waterschap en lokale actoren en bewoners betrok-
ken bij de vorming van de integrale ontwikkelingsvisie. Dit heeft geleid tot het afge-
ven van een intentieverklaring voor de uitvoering door de provincie, waaraan de be-
trokken partijen zich hebben verbonden. Het proces van uitvoering verloopt voor-
spoedig, voornamelijk vanwege het bottom-up principe dat wordt gehanteerd in de 
visievorming en wat resulteerde in heldere afspraken en een breed draagvlak onder 
betrokken partijen.   
 
Hunzeproject 
Het Hunzeproject is een breed gebiedsontwikkelingsproject, voortkomend uit een 
wateropgave. De noodzaak voor drinkwaterwinning uit grondwater maakt de aan-
koop van landbouwgrond en omzetting tot natuur mogelijk. In dat natuurgebied ver-
rijst de grootste radiotelescoop (= antenneveld LOFAR) ter wereld. Beekherstel, na-
tuurontwikkeling, kavelruil voor de landbouw, waterberging, drinkwaterwinning. De 
gemeenten en provincie hebben  hier dorpsontwikkeling aan gekoppeld, met nieuw-
bouw. Stapeling van allerlei functies: ruimtelijke ontwikkeling en wonen, werken, 
leefbaarheid en welzijn, landbouw, natuur, bos en landschap, recreatie en toerisme, 
infrastructuur, water en milieu, archeologie en cultuurhistorie. Het Hunzeproject is 
dus een programma. 
De probleemstelling voor het gebied bestaat uit de onzekere toekomst voor de land-
bouw, de problemen met de waterhuishouding, het afleiden van woningbouw van de 
Hondsrug, de behoefte aan natuur en milieu en de grondwaterwinning. Het Drents 
landschap heeft zich in eerste instantie als verantwoordelijke voor deze problemen 
geprofileerd en in 1995 een visie voor het gebied ontwikkeld. In vervolg daarop heeft 
de provincie Drenthe het voortouw genomen voor de ontwikkeling van het gebied op 
zich genomen. Het Hunzeproject is een gezamenlijk initiatief van de provincie Dren-
the en de gemeenten Aa en Hunze, Borger-Odoorn en Tynaarlo. Binnen het project 
wordt samen met de inwoners uit het gebied gekeken hoe aan allerlei functies een 
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goede invulling kan worden gegeven. Er wordt gewerkt vanuit 4 deelgebiedscommis-
sies: Zuidlaren, Aa en Hunze, Voorste Diep en Achterste Diep. Het programma be-
staat 10 jaar. De watersnood in 1999, die ook Drenthe trof, heeft bijgedragen aan een 
sense of urgency. Na een periode van  ruim 13 jaar van visie ontwikkelen en ervarin-
gen opdoen, zijn de projectbetrokkenen enthousiast over de tot nu toe bereikte resul-
taten en de mogelijkheden die het project de komende tijd nog biedt (zie ook ‘ont-
wikkelkracht!. Eindrapport van de adviescommissie gebiedsontwikkeling’, 2005). 
 
 
 
